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Abstract
In fact, unitarystateandfederalstatesystemhassimilarity in therela-
tion betweennationorpusatandstatesordaerah,emphasizinginpower
sharing,negotiationand distributionofincome. New federalismshows
how thestateshavemore authoritythanthedual federalismand coop-
erativefederalism.The appliedof federalsystemasin thenew federal-
ism (a model thatrepresentsa returnof powers andresponsibilitiesto
thestate/daerah)wiDsolve the conflict and dichotomieswhetherthe
desireas theunitarystate(NegaraKesatuan)or developingfederalstate
(NegaraFederal)is stiDin theconsideration.
PENGANTAR
KeinginanDr.AmienRaisuntukmengetengahkanidedanisufederasiatau
federalismsebagaisuatuwacanatercapaisudahdenganbanyaknyatanggapan
danstatemenbaikdisuratkabardanmajalah.Meskipundalamgerakpolitik
praktisi udanidefederasiyangdiangkattelahdijadikansalahsatuisupolitik
untuk"menyerang"AmienRaisdanjugaPAN (partaiAmanatNasional)
yangiapimpin."Penyerang-penyerang"iniberanggapanb hwaAmienRais
hendakmerubahNegaraKesatuanmenjadiNegaraFederasi,mengubahUndang-
UndangDasar1945,mengingkariIndonesiasebagaiNegaraKesatuan.
0) Tulisan ini pemahdisampaik.anpadaDialog Sebari"PcrluasanOtonomiDacrahatauNegaraFederasi
Dalam PelaksanaanSistemPemerintahanMenuju Indonesia Baru", diselenggara1canoleh Fisipol
UniversitasMuhammadiyahMalang, 26 OIctobcr1998.
-) StafpengajarpadaJurusan llmu AdministrasiNegara,Fa1cultasIlmu SosialdanIlmu Politik. danpada
ProgramPascasaJjana,UniversitasGadjahMada.
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Memangreformasimenghentakkitauntuksadarbahwaperubahan
tidakdapatkita hindaridanharuskita terima(inevitable),tetapijuga
menyadarkankitabahwadi dalaqlperubahanataureformasiini kitaharus
melakukanperencanaan-perencanaany ngmengarahkepadapeningkatan,
perbaikan,sertaimprovement(plannedchange).
Salahsatuisudalampolitik-pemerintahattyangsangatmenarikdan
memperolehtekananuntukdi-reformasi,baikyangdiinginkanolehPemerintah
Daerahkhususnyadanmasyarakatpadaumumnya,dalahpengaturan
PemerintahandiDaerahatauhubungantaraPusatdenganDaerah.Dalam
halinimenjadimenarikuntukmembicarakanfederalismanddecentraliza-
tion(autonomy)asformofpoliticalassodationandorganizationtomain-
tainitsownfundamentalpoliticalintegrity.
DESENTRALISASI DAN OTONOMI DAERAH
(Realitas di dalam konsep dan implementasi)
Dalampendekatanhistorikpolitik, formulasidanimplementasi
desentralisasi-otonomisaatini (berdasarUndang-UndangNomor5 Tahun
1974TentangPokok-PokokPemerintahandi Daerah)haruslahdilihatatau
mendasarkandiri kepadasistempolitikatauarahanpolitikyangdijadikan
dasarataulandasanolehOrdeBarupadawaktuitu.
TantanganutamayanghamsditampilkanolehORDE BARU adalah,
(1) bagaimanamembangunlegitimasisebagaipenguasa;(2) bagaimana
membangunstabilitasdemipembangunan;dan(3)bagaimanamembangun
kekuasaansebagaipemerintahpusatyangmempunyaikewenangandidaerah-
daerah.(MadelinaK Hendytio,1990).Untukmencapaiketiganyatidaklah
mengherankanpabilapenerapanuseofauthoritymenjadilebihbesar,luas
dankuatdaripadafreedomforsubordinate.
Otonomiataudesentralisasibukanlahsemata-matabernuansatechni-
caladministrationataupracticaladministrationsaja,tetapijugahamskita
lihat sebagaiprocessof political interaction.Dan ini berartibahwa
desentralisasiatauotonomisangateratkaitannyadengandemokrasi.dimana
yangdiinginkantidaklahanyademokrasipadatingkatnasional,tetapijuga
demokrasidi tingkatlokal (local democracy)yangarahnyakepada
pemberdayaan(empowering)ataukemandiriandaerah.Dengandemikian
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otonomiataudesentralisasidapatkitalihatpalingtidakdari4(empatsudut).
Pertama,sudutpolitik,sebagaipermainankekuasaanyangdapatmengarah
kepadapenumpukankekuasaanyangseharusnyakepadapenyebarankekuasaan
(distributionor dispersionof power). Tetapijuga sebagaitindakan
pendemokrasianu tukmelatihdiridalammempergunakanhak-hakdemokrasi.
Kedua,suduteknikorganisatoris,sebagaicarauntukmenerapkandan
melaksanakanpemerintahanyangefIsien.Ketiga,sudutkultural,adanya
perhatianterhadapkeberadaantaukekhususandaerah.Keempat,sudut
pembangunan,desentralisasiatauotonomisecaral ngsungmemperhatikan
danmelancarkansertameratakanpembangunan.(TheLiangGie,1968)
Dengandemikianfilosofiformulasidanimplementasiotonomi
sesungguhnyaberorientasikepada:
a. realisasidanimplementasi.darifIlosofIdemokrasi;
b. realisasidarikemandiriansecaranasionaldanmengembangkan
sensitivitaskemandiriandaerahpula;
c. melatihdaerahdalammencapaikedewasaannyadandapat
me-managep rmasalahand kepentingannyasendirisejauh
memungkinkan;
d. mempersiapkan"politicalschooling"untukseluruh
masyarakat;
e. mempersiapkansaluranbagiaspirasidanpartisipasidaerah;
f. membuatpemerintahdapatsecaraoptimalmencapaiefIsient
danefektif(Soewargono.1977).
Secarapraksisdalamimplementasipemerintahandidaerahselamaini
pemerintahseringterkenaoverlearninglessonsyangberakibatkebijaksanaan-
kebijaksanaanotonomildesentralisasijustrumengarahkepadasentralisasi.
Sehinggapembatasand kontroldanarabankepadadaerahseringdirasakan
terlaluketat.Konotasinyan mpakdalamhalformulasidanimplementasi
UUNomor5/1974:
- PenguasaTunggal
- Daerah=d,aerahnyapusat,Pusat=pusatnyadaerah
- Dekonsentrasisamakedudukandan
pentingnyadengandesentralisasi
- PemerintahDaerahadalahKepalaDaerahdanDPRD
- PembagianPajakDaerahdanRetribusiDaerah(UtJ 18/1997)
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PERMASALAHAN PEMERINTAHAN DAERAH
PADA MASA ORDE BARU
SelamapemerintahanOrdeBaru,tepatnyadengandiundangkannya
Undang-UndangNomor5Tahun1974TentangPokok-PokokPemerintahan
di daerah,makamemangsudahnampaksekaliadanyaotoritasdi dalam
formulasinyad njugaimplementasinya.Persoalan-Persoalanyangmuncul
dalampenyelenggaraanpemerintahandidaerah,antaral in:
- Dominasiprinsipdekonsentrasidalampenyelenggaraan
pemerintahandidaerah;
- Penyeragamanstrukturpemerintahandaerahsecaranasional;
- Ketimpangandistribusikeuanganpusatdandaerah;
- Ketiadaanpemisahankekuasaandi tingkatpimpinandi daerah;
- Rekruitmenpimpinandaerahyangditentukanolehpusat;
- Penyatuanfungsikepaladaerahdankepalawilayah;
- Adanyastrukturparalelpusatdidaerah-daerah.
Denganpersoalan-persoalanpe yelenggaraanpemerintahandidaerah
tersebut,makaimplikasiyangterjadiadalah:
- Rendahnyakewenangandaerah;
- Hilangnyakemajemukanstrukturpolitiklokaldanhilangnya
otonomidi tingkatlokal;
- Lemahnyakemampuanself-supportingpemerintahdaerah
dalambidangkeuangan;
- Munculnyalembaga-Iembagakolusi wewenangdan
kekuasaan;
- Ketergantungankepadapemerintahpusatdanlemahnya
pertanggungjawabankepadamasyarakatdaerah;
- Hilangnyainitiatifdaerah;
- Konsentrasikekuasaandi tanganGubernurdanBupatil
Walikotamadya;
- Semakinkuatnyakontrolpolitikpusatterhadapdaerah.
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FEDERALISME SEBAGAI SUA TU SISTEM
DALAM PELAKSANAAN DESENTRALISASI-OTONOMI
Sesungguhnyaisyufederalisme,daerahisme,propinsialisme,atau
denganbahasahalusnyatuntutandaerahuntuklebihdiberikankebebasan
sudahlamaterjadi(nostalgiadiera50-an),yangjustruseringmenimbulkan
ingatanoverlearninglessonspemerintahpusatsehinggapolicyyangdibuatnya
seringlebihmenekankankepadatighteningcontroldaripadapromotingthe
efficiency.Situasiini - yangmenjadikenyataanakhir-akhirini ~ lebih
disebabkanataudipicuolehpolicyterhadapemerintahdaerahyangbersifat
top-bottomdenganmenggunakanmanajemensistemyangbercorakbenevo-
lentautocrat,governmentfor thepeople.
DaTi analisadan penglihatandaTibawah(pemerintahdaerah),
sesungguhnyatuntutanyangmendesakdapada3(tiga)pokokpermasalahan:
1)distributionofpower;
2) sharingof income
3) kemandiriansistemmanajemendi daerah.
Untukitulahdiperlukantitiktemudiantarap~merintahpusatdengandaerah-
daerahdidalammemecahkanpermasalahant rikmenarikekuasaandiantara
pusatdengandaerah-daerah.
Sistemfederalberintikanpembagiankekuasaandanfungsipemerintahan
di antarapemerintahpusat(centralgovernment)dengandaerah(rftgional
jurisdiction),di antaranationdanganstate.Meskipun,didalamperjalanan
sejarahhubungankekuasaanataupembagiankekuasaani i seringadadi
dalamkadarcontinuumdi antaranationcenteredfederalismdanstatecen-
teredfederalism.Padawaktufederalismemenggunakanmodeldualfederal-
ismmakaresponsibilitasdanaktivitasdi antaranation(pusat)danstates
(daerah)benar-benardipisahkandanberbeda.Ketikapenggunaanmodel
cooperativef deralismmakapenekanannyaadalahpadalinkagesdanjoint
arrangementsdi antarakomponen-komponenlevelpemerintahanyangada.
Sedangkanpadawaktupenggunaanmodelnewfederalism,(di USA
dilaksanakansejakRichardNixonsampaisaatini)kecenderunganyanglugas
untukmengembalikantaumenyerahkankembalipowersandresponsibili-
tieskepadastates(daerah-daerah).Powersharingmerupakankuncididalam
sistemfederalyangmengkombinasikandi antaraselfruledansharedrule;
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di sampingpenekanansangatpentingnyabargainingdannegosiasidi antara
pusat-pusatkekuasaan.
Sistemfederaldidasarkanpada6 (enam)prinsip dasarialah:
noncentralized;cenderungdemokratis;pengembangansistemchecksand
balances;prosestawar-menawar(bargaining)yangterbuka;adadi dalam
konstitusiyangtertulis;penentuansecarategaskekuasaanyangdimilikiunit-
unitpemerintahan.Sebagaimodelorganisasimatrik,sistemfederaltidak
memilikipusat-pusatkekuasaan(powercenters)danperiphery;adapembagian
atauperbedaanataupemisahantetapiadadidalamkesamaanataukesatuan;
tidakadaperingkatlebihtinggiataurendah,tetapilebihbesarataukecil;
demikianjugademokrasi-nyadikembangkanberbedadengandemokrasiyang
berdasarkanparliamentsupremeataupunconsodationaldemocracy.
Selamaini pelaksanaanpemerintahan(pusat)denganmenggunakan
corakbenevolentautocratyangberlandaskanpaternalisme,menumbuhkan
pemerintahanyangterpusatpadasuatukelompokataukepentingantertentu
saja.Lebih-Iebihdenganpenggunaansecurityapproachdalamdalihuntuk
menjagastabilitasdemikelangsunganpembangunnandannegarakesatuan
sertaadanyapersatuan,mendorongnegarakitajustrudiambangperpecahan.
Pemerintahanyangsepertiini,yangdijalankanolehOrdeBaru,sering
tidakmemberikanpublicspaceuntukmewujudkantampilnyadvil sodety,
danini berartipemasunganterhadapdemokrasisebagaihak-hakrakyat.
Demikianjugayangnampakpadapemerintahandaerah,kurangnyatau
bahkantiadanyalocaldemocracy,dimanasegalanyamenunggujuklak,juknis
dantuntas.Akibatnyaketergantunganbirokrasipemerintahandi daerahdalam
segalahal kepadabirokrasipemerintahanpusat.Dekonsentrasiyang
kedudukannyasarnapentingnyadengandesentralisasi,menjadikanpelaksanaan
dekonsentrasiovershadowingterhadapdesentralisasi.
- Pelaksanaanotonomidandesentralisasidi DaerahTingkatII yang
merupakanujungtombakdalampelayanankepadamasyarakatdikarenakan
yangpalingdepanberhadapandenganmasyarakat,seringtidakmemberikan
gambaranyangmengembirakandidalamkernandiriannyauntukmemberikan
pelayanankepadamasyarakat.Meskipunbermacam-macamurusantelah
diserahkankepadaDatiII tetapiurusandenganberbagai-bagaikegiatanyang
adatermasukincome-nya,masihdikuasaiolehpemerintahanti gkatatas.
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Demikianjugajaringankerja(network)untukmembuatdanmemutuskan
keputusanr asihberadadi tanganpemerintahany glebihatas.Sehingga
seringtidaksajaterjadibureaucratism,tetapijugabureaunomiadikarenakan
parapembuatkeutusan-punj gaberadapadatingkatdanpadakelompok-
kelompokyanghanyaberdekatandandapatmenguntungkanpower-elit.
Erareformasitelahmuncul.Wacanatausuasanamonolitikharus
ditinggalkan,danwacanaatausuasanapluralistikharuskitaterirna.Reformasi
yangpadahakekatnyaadalahchange,improvementataumodernizationtidak
sajaharuskitalihatsebagaiinevitablet tapiharuslahkitasadarisebagai
plannedchange.Demikianjugadidalamformulasidanimplementasiotonomi-
desentralisasi,t dakdapatkitahindaripastiharusdilakukanperubahan.
Tuntutanakandemokrasiditingkatlokal,tuntutankewenangandaerahyang
lebihbesar,tuntutankemandiriandaerahyanglebihtangguh,seharusnya
menyadarkanpemerintahpusatuntukmembagikankekuasaanyangselama
ini terpusat,kepadadaerah.Pemerintahpusatharnsbetanimelakukan
reformasidalammelakukanhubungannyadengandaerah-daerahi lahdengan
menerapkantaumelakukankonseplooseandtightatauyangseringdisebut
denganinsearchof excellence.Konsepini dalamartianlooseonrulesand
regulationsandtightonvision,valuesand goal.Sehinggaakannampak
hubunganyanglebiheratdiantaragivingordersdengancarryingthemout.
Khususmengenaipermasalahansharingof income,perIudilakukan
pengaturanyanglebih objektifdalamarti lebih menguntungkandan
memberdayakandaerahuntukberkembangsecaramandiri.Secaraumum
Pasal55 sampaidenganPasal64 UU No. 5/1974tentangPokok-pokok
Pemerintahandi DaerahtelahmengaturmengenaiPendapatanDaerah:dan
UU No.18/1997sebagai"penyempurnaan"UU No.32/1956telahmengatur
mengenaiPajakdanRetribusiDaerah;danInstruksiMendagriNo. 10/1998
telahmenentukanpencabutanPeraturanDaerahTingkatI danII mengenai
PajakDaerahdanRetribusiDaerah,tetapiperaturan-peraturantersebuttidak
memberikanpembagianatauperimbanganyangobjektif,hanyamenentukan
rnacam,bentukdanlarangan,untukituperlupengaturanlebihlanjutperihal
Pertama,dimanakahsesungguhnyaakandiletakkanotonomitersebut.
Apabilapropinsimerupakandekonsentrasi,makapajakdanretribusiyang
rnasihberadadi DatiI perludiserahkankeDatiII, baikkeseluruhanmaupun
denganprosentaseyanglebihbesarkepadaDatiII.
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Kedua,sedangkanpabilabaikDatiI maupunDatiII merupakandaerah
otonom,perlu dilakukanpembagianyangmenguntungkan,objektif,
proporsional,dimanaobjekpajakdanretribusiberada.Dalamhaliniperlu
dilakukanperubahanstrukturpendapatanDati II yang lebih ADIL,
RASIONIL, danyangmampuMENINGKA TKAN PEREKONOMIAN
MASY ARAKAT. Demikianjugaperludilakukanpenelitiandanperhitungan
POTENSI DAERAH/SUMBER PENDAPATAN DAERAH.
Ketiga, perhitunganmenguntungkanditentukanberdasarkan
perencanaanyangdibuatolehdaerahyangbersangkutan(planningoriented
untukmenentukanbudgetingauthority).
Keempat,untukdaerah-daerahyangtidakmemilikipenghasilanatau
pendapatansebesardaerahyanglain,makakewajibanpemerintahpusatuntuk
mensubsidinyangdiambildarisisaperhitunganyangmenguntungkant di.
Misal:diperhitungkandari40%atau60%yangdiserahkanolehdaerahyang
memilikipendapatandaerahyangbesar.
PENUTUP
Terakomodasikannyakem jemukan,perbedaandankeberadaandaerah-
daerah,denganpengakuandanyakemandiriandaerah-daerah,di dalam
penggunaansistemfederaldengansharingofpoweryanglugas,akanlebih
menyadarkandaerah-daerahuntukmasihdiperlukannyaNegaraKesatuan.
SebaliknyaapabilahanyademitegaknyaNegaraKesatuan,denganpenerapan
sistempolitikdanpemerintahany gberorientasikepadabenevolentauto-
cratdenganmemanfaatkanpaternalisme,tanpamenghiraukandanya
kemajemukan,kanlebihmenampakkansuasanakeinginanberdirinyanegara
federal.
Sistemfederalmaupunkesatuankanlebihbermaknaapabilamemiliki
prospekuntukdistributionofpowerdansharingof incomeyangobjektif
sertasistemmanajemenpemerintahand erahyangmemberikanempower-
ingkepadadaerah.
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